Management público; gobierno y planes de desarrollo en Colombia (1960-2020) by Vergara Varela, Rafael
8 
 
Management público; gobierno y planes de 
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La ponencia socializa mi proyecto de investigación en el Doctorado de Administración de la 
Universidad del Valle. Este trabajo busca analizar histórica e institucionalmente, los alcances del 
management público reflejados por las políticas públicas planificadoras en nuestro país durante los 
últimos sesenta años. Al respecto, esta investigación aborda temas conexos como; lo social, lo 
económico, lo jurídico, lo político y el contexto público administrativo. Ahora bien, bajo el análisis 
hermenéutico de la metodología aplicada, esta tesis doctoral aporta a la sociedad respuestas sobre 
el desarrollo institucional. Permite estudiar, analizar, identificar y comprender la complejidad de la 
administración pública, su manejo y su dirección (management público) mediante a la triada; 
Gobierno, Estado y sus políticas en nuestro país desde 1960. 
 
Palabras Clave: Administración Publica, Hermenéutica Histórico Institucional, Análisis de Políticas 
Públicas, Técnica Cualitativa de Análisis de Contenido, Planes de Desarrollo Presidencial en 
Colombia. 
 
1. Management público, ejemplos concretos en el contexto histórico-institucional. 
 
Los conceptos académico-experimentales de planeación (técnico-racional-instrumental) y 
management público -llámese; (manejo, gestión, administración y gobierno) en el contexto de la 
larga duración histórica son términos o prácticas más bien recientes, en medio de la modernidad. 
Sin embargo, a manera de síntesis histórica y bajo una pesquisa de reconstrucción institucional 
mediante el análisis histórico-documental, aparecen los significados y las representaciones de los 
términos; administración, gobierno, empresa, manejo, dirección o emprendimiento, los cuales se 
presentarán a continuación. 
 
Ahora bien, el sujeto político aparece desde el desarrollo de la antigüedad en Grecia. Por lo tanto, 
el contexto ateniense expone a una organización que se reafirma en su individualidad (Vernant, 
2001). De hecho, Jenofonte ya habla implícitamente de la administración como una forma de instruir 
sobre la dirección eficiente y el liderazgo (Gompertz, 1955). Basta recordar que la sociedad griega 
planteó dos ideas de individualismo. Una determinada por el gobernante autoritario que tenía el 
poder para tomar decisiones administrativas para el interés social. 
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La otra conceptualización se determinó al desarrollo del ciudadano individual, quien tomaba 
decisiones. Estos dos conceptos contribuyeron a la formación de la sociedad griega sobre la idea 
de “la administración”. Por ello, Jenofonte expresó sus ideas en términos del individuo que toma 
decisiones, es decir, su discurso se centró en la capacidad humana planteada por liderazgo como 
objeto principal de la administración. Esto significa que un buen administrador se esfuerza por 
incrementar el excedente de la unidad que coordina; ya sea la familia, la ciudad o el Estado y esto 
se logra a través de la habilidad, el orden y la división del trabajo.2 
 
Siglos después, el emprendimiento en su relación cultural e histórica con el hombre se está 
asociando desde tiempos antiguos con el desarrollo de artes, oficios o tareas, por ejemplo; el 
arquitecto o maestro de obra era la persona que asumía una construcción, de igual manera (el 
guerrero que emprende una conquista), propio del espíritu de las cruzadas de la Edad Media3 (Maca 
& Vergara, 2017). Al respecto, la cultura del emprendimiento aparece en la historia institucional como 
empresas de libre iniciativa y con la racionalidad de generar ganancias, tal cual como sucedió en el 
mercantilismo europeo del siglo XIV al XVII, donde la iniciativa individual maximizaba el poder de 
la nación a través de la balanza comercial favorable4 (Roll, 1978). El origen emprendedor fruto de 
estas empresas de navegación permitió conectar y consolidar el comercio entre Europa a África y 
Oriente (Zipango y Cathay), por lo tanto, esta iniciativa mercantilista permitió viajar hacia nuevos 
mundos con el motivo de hacer empresa como lo hizo Colón en 1492 (Formichella, 2004). 
 
Posterior a 1492, la invasión y saqueo al nuevo mundo fue una iniciativa fruto del espíritu 
empresarial propuesto por las empresas españolas de conquista y colonización, con ánimos de 
lucro bajo el auspicio de la corona sobre la base de la exploración y explotación del territorio 
(Galeano, 2004). Instituciones como; la mita, el resguardo, la encomienda y el concierto, fueron 
prueba de ello. Esto significó el exterminio, la desolación y la muerte de la población indígena -por 
estas razones; “Colón descubrió el continente de América, pero no a los americanos”, es decir, 
desde la Península se implementó una toda una política reinvención y una tipología que desconoce 
al otro para reivindicar una raza superior bajo esquemas como; el orden, la evangelización y la 
civilización, generados desde el eurocentrismo y el colonialismo (Todorov, 2007; Rabasa, 2009). 
 
Por tanto, el impacto jurídico-político de las empresas de conquista, coloniaje y vasallaje en 
América, tuvo estas repercusiones; primero, no todos los peninsulares vendrían al nuevo mundo 
dado el poco conocimiento e información que tenían sobre el territorio, por lo tanto la participación 
de algunas empresas con conquistadores de dudosa reputación amparados por cédulas reales, les 
permitieron a estas empresas embarcar tripulación integrada por; mercenarios, criminales, reos y 
gente de baja calaña de la sociedad española de la época (Herzog, 1995; Agüero, 2014). Segundo, 
el choque cultural, social y psicológico que significó la supuesta evangelización y el llamado al orden 
a la civilización con enfoque eurocéntrico, efectivamente implicó una extinción de tribus indígenas 
 
 
2 La división del trabajo es el argumento central y básico en las teorías y autores clásicos de la organización (Smith, Taylor, Fayol) 
3El contexto histórico de la palabra emprendimiento responde a la transición de la sociedad europea entre el feudalismo y los 
inicios del capitalismo donde realizar empresa implica un trabajo pionero en cualquier orden de actividad económica 
4 La balanza comercial favorable justifico que un país es más rico económicamente si tiene mayor cantidad de metales (oro y plata) 
fruto del comercio internacional, esto implica que sus exportaciones son mayores que sus importaciones por tanto hay una ganancia 
en términos del intercambio de metales 
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(Semo, 1973; Colmenares, 1989). Y tercero, la corona española se aseguró per se el monopolio y 
control de los territorios desconociendo posteriormente las capitulaciones a las empresas de 
conquista como de colonización, entre ellas a la iglesia católica, a tal punto que asumió para sus 
propios intereses económicos como política fiscal el diezmo eclesiástico (Hera, 1992; Sotelo, 1990). 
 
Posteriormente, España de la casa Asturia y Borbónica del coloniaje de siglos XVI al XVIII se 
circunscribió con las lógicas institucionales del absolutismo europeo, donde la figura del monarca 
concentraba todos los poderes administrativos como una manera de preservar y mantener el orden 
para guiar el reino, de manera pues, que su majestad resuelve el conflicto-leviatán a través del 
estado de naturaleza (Anderson, 1979; Sánchez, 2002). Bajo este manejo político-administrativo la 
corona española dictaminó y transfirió políticas a sus colonias con el ánimo de pacificar a sus 
súbditos al otro lado del Atlántico. A estos territorios por parte de la metrópoli nunca se los consideró 
como una sociedad feudal (Kalmanovitz, 2008). 
 
De esta manera, el modelo político-administrativo del poder español sobre la base del absolutismo 
monárquico buscó en sus colonias americanas la subordinación total a la corona mediante 
instituciones bastante difusas en medio una complejidad institucional en América, (claro está, sin 
existir una división de poderes públicos), es decir, fue un modelo de gobierno de orden sistémico 
donde coexistían sincrónicamente; virreinatos, capitanías generales, presidencias, audiencias y 
cabildos, sin el menoscabo de delimitar sus poderes económicos, administrativos, políticos, jurídicos 
y militares, pero al mismo tiempo sin la claridad y certeza exacta de su autonomía en la toma de 
decisiones (Brendecke, 2012). 
 
Respecto lo anterior, durante los primeros años del siglo decimonónico, la población americana 
ilustrada y pudiente de ascendencia española vulgarmente denominada como; “criollos”, declaraba 
su inconformismo frente a la distribución administrativa del poder de la América española, dado que 
estos al ser manchados de la tierra, no tenían ninguna posibilidad de aspirar a un cargo de dirección 
en la administración colonial (Lynch & McShane, 1976; Domínguez, 1985; Arango, 2012). Esta 
medida arbitraria impuesta desde la metrópoli a los “españoles de segunda” lo que generó en ellos 
fue malestar y sin sabor hacia la corona, como también todo tipo de contradicciones ideológicas 
frente a la estructura del gobierno monárquico, dado que para ese momento en Europa como en la 
naciente Estados Unidos trasegaban ya por la era de las revoluciones, las cuales se sustentaban 
en torno al corpus teórico del demo-liberalismo en su enfoque integral desde lo económico, lo 
político y social (Hobsbawm, 1977; Romero, 2001; Guerra, 2011). He aquí pues, el origen del 
germen del descontento, de la insubordinación, de la conspiración, de los movimientos de 
subversión y sedición americanos hacia la administración peninsular. 
 
De otra parte, España se ve imbuida también por los efectos político-internacionales de; la 
Revolución norteamericana (1776), la Revolución francesa (1789), las guerras napoleónicas (1792- 
1815), la invasión de Napoleón a la Península (1807-1808) y su posterior guerra de liberación 
(1813). Por ello, el impacto de la invasión Napoleónica en el territorio español generó una captura 
del Imperio como del gobierno, para poner en jaque al Rey Fernando VII. En consecuencia, el 
resultado político-administrativo es “un vacío de poder”, que por razones obvias representó un golpe 
de Estado. 
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Además, esta situación caótica conllevo por las mismas fechas enunciadas a la conformación de 
“Juntas locales de gobierno”5 para tratar de administrar el territorio en medio del conflicto (Castells, 
1989; Castells & Fernández, 2008). 
 
Los efectos de la coyuntura institucional de la madre patria, fueron la cuota inicial para el origen de 
las independencias en América Latina, las cuales estuvieron claramente presentes mediante el 
establecimiento de cabildos o “Juntas de Gobierno Autónomo” desde ciudad de México, Caracas, 
Bogotá, Quito, Buenos Aires a partir del año 1810 (Rodríguez, 2001). Sin embargo, al ser hechos 
aislados cada una de estas declaraciones políticas a nivel municipal, allí radicó su error de cálculo, 
debido que al no estar unificados los pueblos, terminaron siendo presa fácil de su propio destino 
principalmente por el problema de líderes ambiciosos con afán de protagonismo, los cuales carecían 
de visión, misión y cohesión alrededor de la empresa de la independencia (Rodríguez, 2005; 
Martínez, 2008). 
 
Es decir, la miopía institucional Latinoamericana de estas Juntas de Gobierno local, radicaron 
básicamente en que no tuvieron en cuenta que los franceses bonapartistas habían sido derrotados 
y expulsados de la Península en el año de 1813. Por lo tanto, en 1814 se aceleró el retorno de 
Fernando VII y con este, el regreso del absolutismo (De la Parra, 2014; Sánchez, 2014; Rújula, 
2014). Por tal motivo, la metrópoli organiza y planea el retorno a sus colonias de ultramar, mediante 
la denominada; “reconquista”. En consecuencia, estas insurrecciones fueron fácilmente pasados 
por las armas de los ejércitos españoles de la retoma. (Mercado, 1963; Moreno, 2009). 
 
1.1 Estado y management público en Colombia Siglo XIX, un proyecto institucional. 
 
La propuesta político-institucional en la empresa por la independencia, la realizó Bolívar en medio 
de la clandestinidad (el 6 de septiembre de 1815). En la declaración6 histórica se expresa una serie 
de hechos coyunturales y estructurales que de manera holística desconocieron la autonomía de los 
pueblos americanos. Además, los describe con el fin de no cometer los mismos errores, en especial 
el periodo de las juntas y los cabildos. Por lo tanto, Bolívar insta a la unidad continental e invita a 
Europa para enfrentar el embate del Imperio Español. Su visión como también su planeación 
institucional, lo imagina bajo el proyecto de un Estado Colombiano fuerte y unificado en el contexto 
democrático de una república central con plena división de poderes. 
 
Por ello, el desarrollo institucional colombiano gravitará el resto del siglo decimonónico entorno a la 
construcción de un modelo de Estado-Nación en lo económico, jurídico, político-administrativo y 
social. Claro está, que su modelo administrativo-territorial después de 1830, revivirá el debate 
político -de La Patria Boba- entre el federalismo y el centralismo bajo una urdimbre de siete 
constituciones que equivalieron también a guerras civiles por un proyecto de empresa; “Estado- 





5 Hecho que se replicó en toda América española generando divisiones populares, utopías políticas e intentos frustrados de 
republiquetas como también innumerables conflictos civiles por la conformación de la autoridad, de las formas de gobierno y de 
un modelo de Estado en lo territorial. En el contexto colombiano está perdida de tiempo entre federalistas y centralistas se 
denominó históricamente como: “la patria boba”. 
 
6 Es decir, la carta de Jamaica, cuyo título original era; “Contestación de un Americano Meridional a un caballero de esta Isla”. 
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Sin embargo, hay que recordar que existió una gran diferencia entre el país formal (normas, 
decretos, leyes) y el país nacional. Esto significó que la realidad público administrativa del naciente 
Estado Colombiano está evidenciando todo lo contrario a la filosofía liberal; el Estado es coercitivo, 
el gobierno tiende a la dictadura, es oligárquico, poco representativo y autoritario. El sistema de 
administración del Estado es similar al colonial con la misma carga de impuestos, (excluyendo el 
tributo indígena) además se pasó de virreinatos y capitanías a intendencias (González, 1986). Por 
estas razones, las constituciones anteriores a 1886 demostraron que fueron un híbrido entre; las 
tendencias demo-liberales para los términos formales en que fue constituida, y en sus realidades 
guardan bastante relación con la vieja arquitectura absolutista. Por ejemplo; aquí el constituyente 
primario no es el pueblo sino las élites a las que el conjunto de la población se subordina, sumado 
a que el concepto político de ciudadanía está catalogado por la escolaridad y el patrimonio que 
tenga la persona. Por tanto, plantear que la soberanía está centrada en el pueblo fue una gran 
estratagema (Wills, 1998; Malagón, 2008). 
 
Se tiene entonces que a partir de esta era decimonónica nuestro país en lugar de ser democrático, 
incluyente y desarrollado, muestra una distancia considerable con el corpus teórico del liberalismo 
porque la naciente Colombia será un escenario totalmente atrasado y desfasado guardada las 
proporciones del orden capitalista mundial. Además, su estructura política es (gamonalista)- 
corporativista dado que los militares y otros sectores de poder regional tendrán el management del 
Estado a su acomodo durante el siglo XIX en las diferentes versiones político-administrativas de 
modelo de Estado. 
 
Desde lo económico, se busca insertar al país en una apertura competitiva hacia el mercado 
exterior, pero las condiciones colombianas de este periodo son bien distintas al mundo desarrollado, 
porque su infraestructura como también sus técnicas agropecuarias y de extracción minera son, 
todavía pre-capitalistas. Se agrega también que el país por su alta accidentalidad geográfica, no 
permite integrar plenamente un mercado nacional, sino que su economía gira alrededor los 
productos de la hacienda en el contexto de un mercado local incipiente (Melo, 1989; Laurent, 2008). 
En relación a su régimen de impuestos estos circulan alrededor de productos altamente 
especulativos como; el añil, el tabaco, el caucho y la quina. Como se puede notar, todavía no hay 
una ruptura con las formas de producción del modelo colonial. Desde el punto de vista social el 
territorio sigue enmarcado en un sistema de castas con plena subordinación a un hacendado o a 
un cacique regional en términos políticos. La manumisión sigue siendo un tema de discusión y 
división política, la cual solo tiene resolución definitiva en 1851. (Deas, 1973; Tovar, 1994; Almario, 
2001). 
 
Las constituciones del periodo (1832-1843) tienen los mismos vicios del pasado, los cuales no 
reconocen plenamente el concepto de ciudadanía política por igual al conjunto de la sociedad, sino 
que esta categoría se mantiene únicamente sobre la base del nivel educativo de las personas más 
su capacidad económica. En estas dos realidades operó la capacidad de elegir y ser elegido lo cual 
no es una democracia plena, sino que es un poder estratificado y excluyente con vicios aristocráticos 
en un régimen de caudillismo regional de carácter militar y hacendatario. 
 
En Colombia entre los años 1843 a 1886, se establece federalismo de Estado bajo la estructura 
político-administrativa de la Confederación Granadina (Constitución de 1843) y los Estados Unidos 
de Colombia (Constitución de 1863). En esencia este modelo político-administrativo responde a una 
“hegemonía liberal” partidista, que encontró en el orden regional confederado el modelo apropiado 
13  
para fortalecer los intereses del caciquismo político bajo la falsa fachada de autonomía. Desde el 
deber ser, se entendió que el modelo federal podría ayudar a desarrollar las regiones en nuestro 
país e integrarlas eficientemente cosa que en efecto no ocurrió, es más el modelo ayudó a generar 
más división, conflicto y tensión entre regiones. Además, este modelo ayudó a monopolizar y 
reconcentrar el poder regional de las élites conservadoras y liberales, es decir esta propuesta 
respondió a un pacto o aun contrato social de oligarquías en pro del mantenimiento del status quo. 
(Tirado, 1981; Cadavid et al, 2012; Veloza, 2013). 
 
Por ello, durante el periodo de casi 45 años se impuso un leseferismo de Estado que fue difícil de 
cumplir porque no existían las infraestructuras y las condiciones necesarias para su desarrollo. 
Entonces, lo que existió fue un federalismo de otredad desde las élites, donde ellas mismas fueron 
un obstáculo para el desarrollo. Este proyecto político fue más discurso que realidad, por lo tanto, 
este modelo fue más bien una copia burda del sistema federal norteamericano donde quedaron 
pendientes temas como; la democracia, la libertad centrada en el sujeto, la inclusión social, la 
industrialización, la soberanía centrada en la nación, la ciudadanía política, el progreso económico 
y demás categorías que describen un contexto federal de carácter demo-liberal. En últimas, esta 
propuesta político-administrativa fue un intento frustrado de desarrollo que poco aportó en la 
construcción y consolidación del Estado-Nación, a tal punto que fue superado en medio del conflicto 
civil de 1885 por otro proyecto institucional (Ortiz, 1985; Gilmore, 1995; Cruz, 2001). 
 
1.2 Instituciones; Estado y modernidad tardía en Colombia. 
 
Ahora bien, la regeneración es una reforma al Estado como también a la administración pública 
para centralizar el poder, y de paso legitimar una constitución como la de 1886, donde se vincula al 
territorio un proyecto de país acorde con la estructura geopolítica de los nuevos departamentos y 
su subordinación a un gobierno nacional unitario. De igual forma, se reconoce un espíritu 
conservador para la vinculación Iglesia-Estado con un ánimo conciliador con el Vaticano a través 
de un concordato, el cual tiene en la norma de normas un Estado que cree en la misión divina en la 
Tierra. Además, construyó una identidad social a través de simbologías como; el escudo, la bandera 
y el himno nacional, donde la ley y el orden responden a los principios democráticos en una 
modernidad. 
 
Desde lo económico, en esta periodización el país asiste por primera vez a la modernidad impulsada 
por la consolidación del café como el motor del desarrollo e identidad nacional, lo que significó que 
fuera el principal producto de exportación. Esto también coincidió con el inicio de las ferrerías, las 
cuales propiciaron el fortalecimiento del ferrocarril y con ello la conectividad, como también la 
integración regional. En suma, con estos antecedentes se da un paso hacia la primera Revolución 
Industrial y el crecimiento de las ciudades, generando como consecuencia una migración del campo 
a la ciudad, dado que el salario en dinero es un factor atrayente que el campo no tenía totalmente 
establecido (Ocampo, 1984; Melo, 1996; Kalmanovitz, 2008). 
 
Derivado de lo anterior, se desprende desde el análisis sociológico lo siguiente: teniendo como 
precedente la modernidad tardía, los inicios de la industrialización en las dos primeras décadas de 
siglo veinte y la migración campo-ciudad, se hizo más evidente la formación y consolidación de 
movimientos sociales urbanos como; el gremio de artesanos y el sindicalismo, cada uno con 
intereses propios como organización de orden político que buscaban un proyecto de integración 
partidista asociado bajo las banderas del influjo del socialismo internacional. De igual manera, 
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incursionan actores populares que estuvieron subordinados por las élites por años 
como los indígenas, las negritudes y el movimiento campesino que buscaban el 
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incursionan actores populares que estuvieron subordinados por las élites por años 
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tenencia de la tierra. Todos estos actores de conjunto no encuentran eco político-representativo 
durante la hegemonía conservadora dado que esta institucionalidad fue un estado corporativista 
que delineó un proyecto godo de otredad por cerca de 50 años en nuestro país. (Herrera, 2005; 
Maya, 2009). 
 
Ahora entre 1930 y 1946 inicia en Colombia un cambio institucional denominado como; la República 
Liberal, el cual estaba delimitado históricamente por la gran depresión económica de 1929 y el fin 
de la Segunda Guerra Mundial en 1945. En si la política liberal realizo una apertura hacia las bases 
sociales y populares en el país, entre sus políticas públicas estuvieron: el intervencionismo 
económico de Estado con el fin de proteger la industria colombiana, la revolución en marcha, es 
decir, la industrialización del agro con el fin de hacerla competente, la reforma constitucional de 
1936 en el cual se permitía votar a todos los hombres sin la restricción se saber leer y escribir, se 
propició la libertad de cultos, se dignificó el papel de la mujer en la sociedad, la reforma agraria Ley 
200 del 36, la educación gratuita, el acceso a servicios públicos domiciliaros, la Ley 83 de 1931 que 
significó el reconocimiento institucional de los sindicatos. En últimas, este liberalismo programático 
tiende jurídicamente a la generación de un Estado social pleno en protección y derechos (Tirado, 
1978; Bejarano, 1983; Botero, 2006). 
 
Posteriormente, entre los años 1946 y 1957 el Estado Colombiano gravitará en torno a un 
corporativismo fascista y a un autoritarismo así; dos gobiernos conservadores (Mariano Ospina 
Pérez y Laureano Gómez), la dictadura militar de Rojas 1953-1957 y la Junta Militar (1957-1958). 
A esta misma periodización se le conoció también con el nombre de la violencia, de origen partidista 
a raíz del asesinato del caudillo liberal Jorge Eliécer Gaitán en 1948. Por esto, como solución 
pacifista a la violencia civil-partidista, a la dictadura militar y a los acuerdos para el retorno a la 
democracia en el país, para ello se realizó un nuevo contrato social-político entre las élites políticas 
denominado el pacto de Sitges y Benidorm, siendo este el origen de la alternancia de poder 
bipartidista que caracterizo al Frente Nacional desde 1958 (Henderson, 1986; Archila, 1997; Tuta & 
Figueroa, 2005; Gaitán & Malagón, 2009; Pinzón, 2014). 
 
1.3 Retorno a la democracia y a sus instituciones; Administración Pública, Gobierno y su 
Política Pública de Estado en Colombia. 
 
Posterior a la Segunda Guerra Mundial, se generó una nueva categoría de orden institucional y 
civilizador (en la medida del mundo industrializado) que se tradujo en una liga de naciones en torno 
a políticas de desarrollo y del bienestar social, ejemplo de esta nueva arquitectura institucional son; 
la ONU, el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional-(FMI), la OEA, la CEPAL, el BID, la 
FAO, etc. (Roth, 2007). 
 
Este tipo de organizaciones supranacionales establecieron como paradigma; la política de la 
políticas públicas con el fin de reordenar planificadamente a los países emergentes en temas; 
económicos, políticos, jurídicos, sociales y administrativos. Es decir, en medio del lenguaje 
institucional de estos organismos y de manera top-down se han venido transfiriendo directrices de 
políticas, planes o modelos que son de estricto cumplimiento en lo jurídico, en lo económico y en lo 
managerial (Vergara & Rodríguez, 2016). 
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Para el caso colombiano, es famosa la primera misión del Banco Mundial encabezada por Lauchin 
Currie denominada; “Bases de un programa de Fomento para Colombia en 1950”, donde se 
recomienda realizar todo un programa de desarrollo para mejorar las condiciones de bienestar los 
colombianos. En este plan se encuentran; recomendaciones para mejorar el sector industrial, 
políticas en pro del desarrollo de la industria cafetera, políticas para el crecimiento de las ciudades, 
políticas para fortalecer el campo en relación al uso eficiente de la tierra como también a sus formas 
de producción, y temas en política social en los rangos; servicios públicos domiciliarios, salud y 
educación. Cabe destacar también, que el tema más importante de la Misión Currie, apunta también 
de manera transcendental a una profunda transformación de la despolitización de la administración 
pública, para que se cree e institucionalice el servicio civil de carrera administrativa en aras de su 
eficiencia y con esto poder implementar las reformas sectoriales. Empero, la reforma no fue 
considerada. 
 
Por ello, en este primer gobierno del Frente Nacional, se realizó otra investigación sobre las 
“Condiciones del Desarrollo en Colombia” desarrollado por el Sacerdote Louis Joseph Lebret, en el 
estudio también se recomienda que los planes de desarrollo deben ser elaborados por los 
departamentos de planeación donde a su vez el control sea guiado por el Estado. Al respecto, se 
encuentra el deber ser de la política de planeación implica elaborar rutas de acción o lineamientos 
para estos; planes, programas y proyectos que busquen mejorar el desarrollo económico y social 
del país. Bajo esta orientación normativa, se buscó asesorar a las administraciones de los gobiernos 
de turno para cumplir los objetivos y las metas de sus planes de desarrollo. 
 
Ahora bien, los estudios mencionados tienen en común recomendaciones alrededor de la 
reorganización de la administración pública y de la institucionalización de un órgano rector de 
políticas públicas en Colombia a la dirección del Departamento de Planeación. Por esto, y con los 
elementos antes mencionados, la Administración de Lleras Camargo crea de la Ley 19 de 1958. 
Con lo cual se sientan las bases para una reforma a la administración pública y de paso se crea 




El objetivo metodológico de esta tesis doctoral, es analizar y evaluar los planes de desarrollo 
presidencial inmersos en los programas de gobierno en Colombia a partir de 1960 integrando temas, 
categorías y subcategorías desde el escenario económico, político, administrativo, social y jurídico. 
El diseño metodológico se concentra en lo cualitativo en la medida que selecciona, clasifica y explica 
los documentos históricos por medio del análisis de contenido de los programas de gobierno 
(Aróstegui, 1995) es decir, se seleccionan los temas a investigar como también su contenido en las 
políticas de Estado por medio de categorías y subcategorias, las cuales permiten develar 
información al interior de los planes de desarrollo presidencial. Por ello, los documentos primarios 
se centran en los programas de gobierno nacional que están disponibles en el Departamento 
Nacional de Planeación (DNP). En otras palabras, desde el ámbito metodológico cualitativo, una 
manera de abordar el estudio y el análisis de las políticas de Estado es a partir de la revisión de la 
literatura. Por lo tanto, para realizar bien esta tarea se aplicará la técnica del análisis de contenido 
(Bardin, 2002). A continuación, se presentará el objetivo de esta herramienta de análisis. 
 
 
7 Bajo esta Ley también se crea el Consejo Nacional de Política Económica (Conpes). 
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2.1 Análisis de contenido 
 
En el estudio de los métodos cualitativos, se encuentra que el análisis de contenido es una 
herramienta técnico-analítica que permite al investigador seleccionar, estudiar, interpretar y develar 
información oculta que una simple lectura no revela (Berelson, 1952). En este sentido, esta técnica 
combina procesos de análisis categóricos en relación con el tema, frases o palabras que, al 
identificarlos, codificarlos y registrarlos, los ubica inmediatamente en el plano de lo cuantitativo, es 
decir permite identificar el sentido objetivo de un texto. En otras palabras, el rigor metodológico del 
análisis de contenido cobra sentido y significado al exponer de manera objetiva la intencionalidad 
de un documento (Krippendorff, 2004). 
 
De acuerdo con (Bardin, 2002), el análisis de contenido es un conjunto de herramientas técnicas 
que se pueden aplicar a cualquier discurso, sea oral o escrito, su propuesta metódica presenta 
desde el cálculo de frecuencias hasta la generación de estructuras contextuales que se traducen 
en información relevante, en ultimas es una hermenéutica controlada y apriorística. Por esto, como 
resultado de la interpretación textual, el análisis de contenido se mueve entre dos escenarios; el 
rigor de la objetividad y la fecundidad de la subjetividad. Básicamente, la metodología del análisis 
de contenido es una técnica bastante compleja que devela contextos hermenéuticos en las 
categorías como también significados mediante la observación (lectura flotante), en la misma 
producción de los textos y de los datos, la interpretación y el análisis holístico de las categorías 
(Vergara & Rodríguez, 2017). 
 
Una de las principales aplicaciones del rigor metodológico del análisis de contenido es la 
interpretación de las tendencias (Bardin, 2002). Por esto, especialmente interesan las tendencias 
en cuanto a temáticas, conceptos, nociones, discursos y teorías que se investigan para comprender 
holísticamente el tema objeto de estudio como también los métodos que se emplean 7 para ello. 
Además de las tendencias, la metodología a realizar debe reflejar el contexto donde los documentos 
cobran sentido y las razones a las que aluden para justificar su importancia. (Andreu, 2002; Piñuel, 
2002). Al respecto, vale anotar que el análisis de contenido en su objetivo metodológico contiene: 
 
1. Un pre-análisis (donde se define el universo de documentos o registros que van a ser objeto 
de estudio como también las categorías que pueden depender de la especificación dada 
respecto; palabra, frase o tema). 
2. Las unidades de registro y conteo (respecto también a; palabra, frase o tema). 
3. Las reglas de enumeración (las cuales corresponden a la frecuencia, presencia, ausencia, 
intensidad, frecuencia ponderada y la co-ocurrencia). 
4. El cálculo de indicadores (correspondiente también al cálculo de las categorías y 
subcategorias o variables). 
 
Al final, el ejercicio de análisis de contenido debe esclarecer las tendencias hermenéuticas respecto 
a las temáticas, categorías y subcategorias del objeto de estudio. Es decir, con todo lo anteriormente 
planteado aquí, puede decirse entonces que “el análisis de contenido puede llegar a ser un análisis 
del discurso semántico” (Aróstegui, 1995; Sayago, 2014). 
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2.2 Definición del universo a analizar. 
 
De acuerdo con Bardin (2002) uno de los primeros pasos para realizar un análisis de contenido es 
la definición del universo a analizar, el cual puede ir desde una frase, un tema o una carta, hasta un 
programa de televisión, una entrevista, un archivo en video o la obra completa de un autor. En lo 
que respecta a esta tesis doctoral, se hará uso de las bases de datos y de los documentos del 
Departamento Nacional de Planeación (DNP) en lo que respecta a los programas de gobierno 
presidencial y/o planes de desarrollo, los cuales están disponibles como recurso bibliográfico 
público. 8 
 
Luego de presentarse los documentos primarios, en consecuencia, se realizará la definición de la 
clasificación temática a evaluar, estudiar e investigar, es decir los temas principales como unidad 
de análisis que se examinaran en los programas de gobierno son; económico, político, jurídico, 
administración pública, y social (ver tabla 1). A través de esta especificación categorial se genera 
entonces una matriz transdisciplinar que develará información relevante sobre las tendencias de las 
políticas de Estado inscritas en los planes de desarrollo en Colombia desde 1960 hasta la próxima 
administración de gobierno después del 7 agosto del 2018. 
 
Tabla 1. Clasificación, categorías y subcategorias de la investigación doctoral. 
 




De otra parte, la integración de los temas, categorías y subcategorías a través del análisis de redes, 
también permite establecer cuáles han sido las tendencias de las políticas de Estado y/o programas 
de gobierno a lo largo de más de 55 años en nuestro país y de paso, definir con base en esa 





Ahora bien, en los últimos 10 años he venido trabajando desde la academia, en el programa 8 
profesional de Estudios Políticos y Resolución de Conflictos de la Universidad del Valle, la temática 
de las políticas públicas-(policy), la ciencia política (politics), los estudios sobre la paz y el conflicto 
(irenología) como también la teoría institucional (institutions), a partir de ese trabajo acumulado 
durante años se traduce esta tesis doctoral. Por lo tanto, en el análisis del contexto de este trabajo, 
en una conceptualización holística, es fundamental reconocer una sustancia común (politics) que 
permita generar a la sociedad un valor público (values) sobre la idea de un contrato social que 
identifica a la política (polity). 
 
Por lo tanto, la presente investigación permite contextualizar esta organización pública sistémica en 
torno al corpus teórico que la define alrededor del estudio y análisis de las políticas públicas, que 
además tiene su correlato con la gestión pública y es a partir de estos elementos que se explica el 
objeto investigativo del presente estudio en una reflexión histórica, institucional, analítico-evaluativa 
ex-post. Y, en tercer lugar, se conjugan los siguientes escenarios; (la complejidad del management 
público aunado al argumento teórico) por medio de la metodología aplicada de una manera integral 
buscando respuestas bajo un enfoque transdisciplinar. 
 
Asimismo, como se ha podido analizar hasta aquí, en la historia institucional colombiana se 
encuentran dos tipos de escenarios en relación a la conformación de hacer país mediante políticas 
de Estado, ellas son: el primero, que va desde 1810 hasta 1886 donde las propuestas fundantes de 
construir una visión de Estado-Nación en nuestro país correspondieron en el pasado a rupturas 
estructurales e institucionales que impusieron los monopolios político-partidistas para instaurase en 
el poder e intentar hacer país desde diversas propuestas constitucionales incluyendo las reformas 
que se hicieron a la constitución de 1886, hasta en el año de 1957. 
 
El segundo momento, muy distinto por demás, (después de 1945) se corresponde con la egida del 
desarrollo mundial instaurado por los organismos supranacionales que enviaron a Colombia 
misiones institucionales, los cuales desarrollaron estudios e investigaciones que apuntaban a la 
conformación de un departamento de rector de la organización de las políticas macro-estatales en 
pro del desarrollo del país. Este hecho inicia también a partir de 1957 mediante la regulación de los 
programas de gobierno presidencial conformados por sus planes de desarrollo, siendo concebidos 
estos como políticas de gobierno. 
 
Por esta razón, esta tesis doctoral se centra en este segundo momento para investigar y estudiar 
metodológicamente en un contexto larga duración al management público de los gobiernos 
instituidos desde el frente nacional en 1957 hasta la próxima administración presidencial en (2018), 
analizando sus programas de gobierno, y de esta forma clarificar desde la transdisciplinariedad la 
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